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1. Premessa 
A cinquant'anni dall'entrata in vigore della Costituzione italiana, e a 
pochi mesi dall'ennesimo fallimento della revisione della sua Parte 
Seconda, il dibattito sulla forma di governo e sull'assetto territoriale 
della Repubblica segna un momento di stasi. 
A ciò ha contribuito l'inquinamento della discussione con le quotidiane 
vicende politiche, in particolare con l'ingresso dell'argomento "giustizia" 
in un dialogo che inizialmente non lo contemplava affatto. Ben altro era 
il progetto iniziale: ciò che chiedeva il Paese - ed era questo il manda-
to della Commissione parlamentare per le riforme costituzionali - era di 
riscrivere la forma di governo, potenziando l'esecutivo, e al contempo 
di trovare più efficaci modalità di decentramento delle decisioni alla 
periferia. 
Non solo, però, mesi di studi, di approfondimenti, di discussioni, si sono 
arenati su questo scoglio. Ciò che è ancor più inquietante, è che essi 
neppure sono serviti a chiarificare - tra i politici e tra i cittadini, se non 
tra gli studiosi - i termini essenziali del discorso. 
Parole quali "presidenzialismo", "semipresidenzialismo", "cancellierato", 
"federalismo", "regionalismo", ecc., si sono viste attribuire in questi ulti-
mi anni significati i più svariati. 
Un autorevole esponente dell'attuale opposizione ha sistematicamente 
denominato "presidenziale" la forma di governo ipotizzata dalla 
Commissione bicamerale - che viceversa presenta le caratteristiche del 
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modello eunsttco tratteggiato qualche decennio fa da Maurice 
Duverger19: per la cui introduzione, altri è convinto che sia sufficiente 
prevedere l'indicazione del Primo ministro nella scheda elettorale. Un 
ministro della Repubblica ha sostenuto che dare al sindaco più poteri 
per coordinare gli orari dei negozi significa "attuare il federalismo"; lo 
stesso Presidente del Consiglio ha dichiarato che la "sua" riforma sareb-
be "sempre la solita ... : un semipresidenzialismo attenuato o un cancel-
lierato rafforzato. E' la stessa cosa"20. Semipresidenzialismo e cancellie-
rato, però, non sono affatto la stessa cosa. Sono "cose" lontanissime tra 
loro, come ben sanno gli studiosi di diritto comparato. 
Ad alimentare la confusione, ha concorso talora non solo l'uso di parole 
cui vengono attribuiti significati non consacrati dall'uso, ma anche l'intro-
duzione di parole il cui mancato uso non consente di consacrare precisi 
significati: si è persino sentita proporre, quale ricetta per la revisione costi-
tuzionale in Italia, la "forma di governo presidiate', costringendo persino 
gli esperti a ricorrere alle proprie conoscenze del diritto pubblico tedesco 
per capire cosa voleva dire l'uomo politico intervistato (mentre per milio-
ni di italiani il suo pensiero è sicuramente rimasto misterioso, anche se la 
parola è evocativa, simbolica, quasi magica). 
Tralasciando ogni considerazione relativa alla forma di governo - ossia, alla 
chiarificazione del discorso per ciò che riguarda i rapporti tra gli organi 
supremi - focalizzerò l'attenzione sul Titolo V della Parte Seconda della 
Costituzione, dedicato alle autonomie territoriali, soffermandomi in partico-
lare sulle questioni definitorie e sulle problematiche suscitate dal lessico 
della Costituzione, da un lato, e sul lessico del progetto di riforma, dall'altro. 
2. Qualificazioni dottrinali e autoqualificazioni 
La prima lezione di questo breve ciclo dovrebbe aver dimostrato - ci si 
augura - che non è sufficiente che qualcuno definisca in un certo modo 
un ordinamento, perché esso possa essere considerato tale senza rischio 
19 Come puntualizza C. FUSARO, Considerazioni a partire dalla legge 81193 sulla forma di 
governo nella transizione italiana, in Legalità e giustizia, 1995, n. 3, secondo lo stesso Duverger il 
primo a usare l'espressione "semipresidenzialismo" fu il direttore di Le Monde Hubert Beave-Méry 
in un commento dell'8 gennaio 1959 (C. De Gaulle era stato eletto il21 dicembre 1958). M. Duverger 
la fece propria nella 11a ed. del suo manuale Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris, 
1970, p. 277 e poi in opere successive: La monarchie répuhlicaine, Paris, 1974, p. 122 ss., Échec au 
Roi, Paris, 1978, p. 18, ecc. La circostanza segnalata viene ribadita da M. DUVERGER in Le nuove 
frontiere della democrazia, in Rass. pari., 1996, p. 271. 
20 Intervista pubblicata sul Corriere della sera il 2 novembre 1996. 
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alcuno di fraintendimenti. A fugare i quali, non sempre è sufficiente che 
la Costituzione qualifichi in un certo modo l'ordinamento stesso. 
Per illustrare senza indugio, con un esempio, quanto appena detto, pos-
siamo fare riferimento alle qualificazioni, familiari a tutti i costituziona-
listi, che individuano i caratteri dell'ordinamento costituzionale italiano. 
L'art. l della Costituzione definisce l'Italia una "Repubblica" "democrati-
ca" "fondata sul lavoro". L'art. 5 soggiunge che essa è altresì "una e indi-
visibile". 
Ai comparatisti sono altrettanto note ulteriori qualificazioni, sulle quali 
sovente si indugia in sede di elaborazione scientifica: tutti ricordano la 
definizione che in combinato disposto gli artt. 20 e 28 del Grundgesetz 
danno dell'ordinamento tedesco, quale "Stato federale di diritto repub-
blicano, democratico e sociale", o che l'art. 2 della Costituzione della 
Quinta Repubblica offre della Francia, della quale predica l'indole di 
"Repubblica indivisibile, laica, democratica e sociale". 
La circostanza che più testi costituzionali definiscano in un certo modo 
il proprio ordinamento non significa però che a tale termine tutti attri-
buiscano un significato esattamente identicd 1. L'art. l della Costituzione 
belga, ad es., qualifica lo Stato "federale". Ma la parola nasconde innu-
merevoli significati, come la letteratura giuridica ha ampiamente dimo-
strato22. Analoghe considerazioni possono valere per formule definitorie 
quali gli aggettivi "indipendente", "sovrano", "repubblicano"23, ecc. 
21 Ad es., quanto alla qualificazione "islamico", basti pensare che in alcuni Paesi- come l'Iran 
e l'Iraq- domina il rito eterodosso sciita, mentre in altri, pure dichiaratamente islamici, prevalgono, 
di volta in volta, gli orientamenti hanafita (Siria, Afghanistan, Egitto), malikita (Africa occidentale e 
del Nord), sciafita (Indonesia, Africa orientale): v. A. REPOSO, I modi contemporanei di produzio-
ne del diritto, in L. PEGORARO-A. REPOSO, Le fonti del diritto negli ordinamenti contemporanei, 
Bologna, 1993, p. 22, e L. PEGORARO, Le fomi del diritto negli ordinamenti codicistici, in G. MOR-
BIDELLI-L. PEGORARO-A. REPOSO-M. VOLPI, Diritto costituzionale italiano e comparato, 2a ed., 
Bologna, 1997, p. 234; M. LOSANO, I grandi sistemi giuridici. Introduzione ai diritti europei ed 
extraeuropei, 2a ed., Torino, 1988, p. 246 ss.; A. PIZZORUSSO, Sistemi giuridici comparati, Milano, 
1995, p. 314. 
22 Da ultimo, nella sterminata letteratura, cfr. M. VOLPI, Le forme di Stato, in G. MORBIDEUI-
L. PEGORARO-A. REPOSO-M. VOLPI, Diritto costituzionale italiano e comparato, cit., p. 387 ss. e , 
per ulteriori ampi riferimenti di dottrina, N. OLIVETI! RASO N-L. PEGORARO (a cura di), Esperienze 
federali contemporanee, n. 2 dei Quaderni giuridici del Dipartimento di Scienze politiche 
dell'Università degli studi di Trieste, Padova, 1996, p. XVI ss. e passim. 
23 Circa quest'ultima, cfr. l'analisi dei diversi significati dell'art. 139 Cost. it. svolta da A. REPO-
SO in La forma repubblicana seco11do l'art. 139 della Costituzione, Padova, 1972; e altresì il com-
mento dell'art. IV, sez. 4, Cost. Stati Uniti d'America, in G. SACERDOTI MARIANI-A. REPOSO-M. 
PATRONO, Guida alla Costituzione degli Stati Uniti d'America, 2a ed., Firenze, 1991, p. 112 s. (oltre 
alla letteratura americana: tra i tanti P.H. FREUND et al., Constitutional Law. Cases and Otber 
Problems, II, Boston-Taranto, 1954, p. 1691). 
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Nell'analisi delle autoqualificazioni, non solo bisogna essere avvertiti 
delle problematiche inerenti alle traduzioni giuridiche24, ma deve altre-
sì affiorare una profonda sensibilità storica, che consenta di percepire 
l'evoluzione dei significati delle parole25• 
Occorre a questo punto porsi un interrogativo basilare: può una sem-
plice parola indurre lo studioso a definire un ordinamento come tale, 
quale esso viene definito? In altre parole: che relazioni sussistono tra 
autoqualificazioni di un ordinamento, quali ci offrono i testi costitu-
zionali, ed eteroqualificazioni date dalla dottrina, basate anche su altri 
elementi? 
Il problema è ben conosciuto pure agli studiosi di diritto interno, in rela-
zione ad es. alle autoqualificazioni che talune leggi statali danno di se 
stesse, quali leggi "di principi" o di "riforma economico-sociale", ed è 
stato risolto dalla Corte costituzionale nel senso che non p sufficiente 
che una legge si definisca in un certo modo, perché possa essere con-
siderata tale26• 
Non diversamente, nel diritto comparato, non si può non convenire che, 
per lo più, la mera presenza in un testo costituzionale di una qualifica-
zione non basta perché dell'ordinamento in questione sia possibile pre-
dicare una certa caratteristica: essa può rappresentare un utile indizio, 
ma senza un'analisi approfondita dell'intera struttura costituzionale, e in 
24 Sulla tematica delle traduzioni giuridiche, cfr. - oltre alla manualistica (in particolare H.C. 
GlJITERIDGE, Le droit comparé. Introduction à la métbode comparative dans la recbercbe juridi-
que et l'étude du droit, trad. fr., Paris, 1953, p. 153 ss. , e R. SACCO, Introduzione al diritto compa-
rato, Torino, 1992, p. 27 ss.)- G. HÉRAUD, Pour un droit linguistique comparé, in Rev. int. dr. 
comp., 1971, p. 309 ss.; F. TERRÉ, Bréves notes sur /es problèmes de la traduction juridique, i vi, 1986, 
p. 347 ss.; M. BEAUPRÉ-1. K.ITAMURA-G.R. DE GROOT-J.H. HERBOTS-R. SACCO, La traduction 
juridique, in Les cabiers de droit, XXVIII, Québec-Montréal, 1987, p. 733 ss. 
25 In una Costituzione ottocentesca, qual era lo Statuto albertino, le parole "governo monar-
chico rappresentativo" espresse nell'art. 2 sembrano significare, secondo autorevole dottrina, qual-
cosa di no profondamente dissimile da "governo parlamentare" quale lo concepiamo oggigiorno e 
quale era concepito in altri ordinamenti coevi. Su tale formula, che i più hanno interpretato quale 
definizione di una forma di governo diversa da quella della monarchia parlamentare, v. G. LOCA-
TELLO, Momento fenomenologico e momento sistematico dell'indagine giuridica, ora in Scritti giu-
ridici, Padova, 1983, p. 264, il quale dimostra sulla scorta dei lavori preparartori che i conditores 
guardavano precisamente alle esperienze inglese, belga e della Francia durante la monarchia orlea-
nista. Sul tema in generale cfr. G. BOGNETTI, Introduzione al diritto costituzionale comparato, 
Torino, 1994, p. 113 ss. e passim. 
26 Cfr. Corte cost. , 25 luglio 1984, n. 219, e il commento di S. BARTOLE, A proposito di una 
corretta applicazione dell'ancora indefinito limite delle norme fondamentali delle riforme economi-
co-sociali, in Le Regioni, 1984, p. 1327, nonché la sentenza n. 85 del 1990 (la quale fa seguito a 
numerose altre), nella quale la Corte nega che la qualificazione di una legge o di sue disposizioni 
come principi possa discendere soltanto da "apodittiche affermazioni del legislatore". 
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difetto di un'indagine sul modo d'essere reale dell'ordinamento, ogni 
giudizio sulla correttezza dell'uso della parola deve essere sospeso27• 
A maggior ragione ciò è vero ove concorrano altri elementi, dei quali il 
principale sembra essere il ricorso a formule clonate, presenti in testi 
assunti a modello, laddove tuttavia il contesto conferisce alla qualifica-
zione significati in tutto o in parte dissimilf8 . 
C'è anche l'altra faccia della medaglia: non è infatti difficile scorgere un 
effetto di ritorno delle autoqualificazioni costituzionali sulle elaborazio-
ni della dottrina. Se il significato delle parole è dato dall'uso, è neces-
sario chiarire che l'uso delle parole che qualificano un ordinamento -
salvo il caso di definizioni che dichiaratamente stipulano un significato 
lontano dall'uso corrente29 - può essere biunivocamente orientato. 
Da una parte, il potere costituente (o di revisione) può essere influen-
zato dai significati che la dottrina attribuisce a un termine determinato 
("repubblicano", "regionale", "nazionale", "parlamentare", ecc.). 
Dall'altra, la dottrina stessa è costretta a confrontarsi con le qualifica-
zioni che le Costituzioni danno dei rispettivi ordinamenti. 
Per esempio: se ordinamenti assai diversi tra loro dal punto di vista del-
l'assetto orizzontale del potere, e della distribuzione del medesimo tra 
centro e periferia, si qualificano tutti quali ordinamenti "federali", la dot-
trina costituzionalistica continuerà a rivendicare il potere di decidere, 
rispetto a un modello euristico, quali lo siano davvero, e quali non lo 
siano, sulla base delle restanti disposizioni della Costituzione e della 
27 Circa la comparabilità quale presupposto della comparazione, v. G. de VERGOTTINI, Diritto 
costituzionale comparato, 4a ed., Padova, 1993, p. 37 ss. Sulla tematica delle recezioni esiste un'am-
pia letteratura. Oltre a G. LOMBARDI, Premesse al corso di diritto pubblico comparato. Problemi di 
metodo, Milano, 1986, p. 91 ss., v. almeno R. SACCO, Introduzione al diritto comparato, Sa ed. , 
Torino, 1992, nonché, in ordine a recenti fenomeni di recezioni apparenti e reali, A. RJNELLA, La 
forma di governo semi-presidenziale. Profili metodologici e "circolazione" del modello francese in 
Europa centro-orientale, Torino, 1996; ID., I "semi-presidenzialismi" dell'Europa centro-orientale, in 
L. PEGORARO-A. RINELLA (a cura di), Semipresidenzialismi, n. 3 dei Quaderni giuridici del 
Dipartimento di Scienze politiche dell'Università degli studi di Trieste, Padova, 1997, p. 219 ss. 
28 V. ancora A. RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale, ci t. , p. 285 ss. , circa la rece-
zione del modello della Quinta Repubblica francese in Romania. 
29 Sul tema delle definizioni v., nell'ampia letteratura italiana, U. SCARPELLI, La definizione nel 
diritto, in ]us, 1959, e in L 'etica senza verità, Bologna, 1982, p. 218 ss., ID., Il problema della defi-
nizione e il concetto di diritto, Milano, 1955; ID., Contributo alla semantica de/linguaggio norma-
tiva, nuova ed. a cura di A. PINTORE, Milano, 1985, p. 47 ss. ; A. BELVEDERE, Il problema delle defi-
nizioni nel codice civile, Milano, 1977, p . 63 ss.; A. BELVEDERE-M. JORI-L. LANTELLA, Definiz ioni 
giuridiche e ideologie, Milano, 1979. V. anche R. GUASTINI, Le fonti del diritto e l'interpretaz ione, 
Milano, 1993, pp. 30 s., 41, 51 s.; ID., Teoria e dogmatica delle fonti, Milano, 1998, pp. 4 ss., 32 s., 
122. 
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concreta attuazione di essa. Ma il solo fatto che le differenze esistano, 
siano registrate, considerate, criticate, concorrerà a incrinare la catego-
ria scientifica, ad allargare lo spettro di indagine e forse, alfine, la stes-
sa classe "dottrinale" degli ordinamenti "federali". 
Per lo più, si stabilisce dunque una interrelazione tra uso costituzionale 
e usi legislativi, applicativi e giurisprudenziali, e tra tutti questi e uso 
dottrinale dei significati delle parole che qualificano gli ordinamenti30• 
La presenza, nel testo costituzionale, di una o di più qualificazioni deter-
mina dunque nell'analisi operata dagli studiosi l'effetto appena descrit-
to; in caso contrario la qualificazione degli ordinamenti viene effettuata 
dalla dottrina esclusivamente sulla base di processi intellettivi. 
La circostanza che l'Italia sia considerata dalla communis opinio un ordi-
namento "democratico" deriva dalla constatazione diffusa delle caratte-
ristiche del medesimo, quali si evincono dal complesso normativa e dal-
l'autoqualificazione operata dall'art. l, che tale complesso informa e 
dirige. Ma l'Italia può essere altresì considerata uno "Stato di diritto", 
secondo l'accezione più corrente del termine, ancorché la nostra 
Costituzione - diversamente da altre, come quelle tedesca, francese o 
spagnola - ometta di definirla in tal modo. 
Anche se la circolazione delle qualificazioni opera su due piani - l'uno, 
per così dire, "orizzontale": dalla dottrina ai testi costituzionali, e se pur 
in misura minore, da questi alla dottrina; l'altro, in certo qual modo "ver-
ticale", nel senso che solo l'uso e la sedimentazione storica consente la 
recezione e la codificazione di nuove terminologie - spetta comunque 
alla dottrina giuridica forgiare i concetti comuni, prospettare significati 
di parole analoghe lato sensu coincidenti, evidenziando, insieme alle 
differenze, le analogie esistenti31 • Compito, questo, agevolato laddove la 
matrice degli istituti sia la medesima, o forte sia stato l'influsso di rece-
zioni, o simile sia il contesto della forma di Stato e/ o della forma di 
governo. 
30 Nel senso che "la dottrina e non giurisprudenza è il vero Ercole dworkiniano", giacché è 
essa che "inquadra i problemi giuridici esaminandone ogni aspetto; compie un lavoro sovraumano, 
erculeo, che il giudice, essendo un solutore di casi singoli diversi l'uno dall 'altro, non avrebbe né il 
tempo né la possibilità di svolgere da solo", v. C. LUZZATI, La vaghezza delle norme. Un'analisi del 
linguaggio giuridico, Milano, 1990, p. 249. 
31 Sulla comparazione per analogie e per differenze v. per tutti G. LOMBARDI, Premesse al 
corso di diritto pubblico comparato, cit. , spec. p. 37 ss. 
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L'utilizzazione congiunta di due concorrenti criteri - l'analisi dottrinale 
e lo studio delle qualificazioni normative - consente di pervenire, pur 
con larga approssimazione, al risultato di individuare, al di là delle sfu-
mature grigie, un'area di significato comune delle parole, un nocciolo 
per lo più non equivoco32. 
La qualificazione "islamico" che svariate Costituzioni danno dell'ordina-
mento disciplinato, ad es., se pure non significa sempre la stessa iden-
tica cosa, esplicita in modo chiaro una caratteristica del medesimo, e se 
non altro permette di escludere che esso possa essere qualificato come 
"cattolico", o "laico", o qualcosa di simile. 
Così, l'uso del termine "fédérale" nella Costituzione belga come rifor-
mata nel 1993, seppur vago, è tuttavia significativo dell'intento del pote-
re di revisione di ripudiare sia un modello "accentrato" di forma di Stato, 
sia il tipo "regionale", che sembrava caratterizzare, a detta dei più, la 
fase precedente33. 
Quanto sopra, può essere forse utile per comprendere, da un lato, le 
caratteristiche dell'ordinamento italiano, in relazione al decentramento 
territoriale, quale fu disegnato dai Costituenti; dall'altro, i tratti salienti 
dell'impianto elaborato nel corso del dibattito sulla revisione34. 
32 ... pru non presentando tale "nocciolo" un "significato assolutamente chiaro, preciso, uni-
voco e invariabile": v. in punto U. SCARPELLI-C. LUZZATI, Filosofia del diritto, in P. ROSSI (dir.), La 
filosofia, Torino, 1995, p. 292. Va ricordato che, superata la teoria secondo la quale il significato 
coincide - direttamente oppure attraverso la mediazione di un concetto - con l'ente (cosa) design-
lo dalla parola, secondo quanto scriveva L. WJTTGENSTEIN nel Tractatus logico-philosophicus 
(1921-1922; v. l'ed. a cura di D.F. PEARS, London, 1971), dopo le elaborazioni scientifiche di 
Saussure, dello stesso ultimo Wittgenstein, di altri ancora (Croce, Russe!, ecc.) gli studiosi (non solo 
di semantica) convengono per lo più che "la garanzia del fatto che le forme abbiano un significato 
va rintracciata nell'uso che di esse si fa nelle singole comunità storiche": cfr. T. DE MAURO, 
Introduzione alla semalllica, Roma-Bari, 1989, p. 6 s. e altresì, a esplicitare il medesimo concetto, 
U. SCARPELLI, Diritti positivi, diritti naturali: un 'analisi semiotica, in S. CAPRlOLI-F. TREGGIARl (a 
cura di), Diritti umani e civiltà giuridica, Pemgia, 1992, p. 31. e il passo di L. Bloomfield ivi ricor-
dato. Adde U. SCARPELLI, !/linguaggio giuridico: un ideale illuministico, in P. DI LUCIA (a cura di), 
Nomografia. Linguaggio e redazione delle leggi, Quaderni di filosofia analitica del diritto, n. 10, 
Milano, 1995, p. 8 e passim . 
33 V. F. DELPÉRÉE (a cura di), La Belgique fédérale, Bruxelles, 1994, parzialmente tradotto in 
L'ordinamento federale belga, nella collana Diritto pubblico contemporaneo. Gli ordinamenti costi-
tuzionali a cura di N. Olivetti Rason e L. Pegoraro, Torino, 1996. 
34 Sulle tematiche trattate in questo paragrafo e in quello successivo v. L. PEGORARO-S. BAL-
DIN, Costituzioni e qualificazioni degli ordinamenti. Profili comparatistici, in Dir. e soc., 1997, p. 
117 ss. e in L. MEZZETTI-V. PIERGIGLI, Presidenzialismi, semipresidenzialismi, parlamentarismi: 
modelli comparati e riforme islitllzionali in Italia, Torino, 1997, p. l ss. 
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3. L 'endiadi "una e indivisibile" 
Cinquant'anni fa, i Costituenti rifiutarono la logica del passato non solo 
in relazione alla forma di Stato - con particolare riferimento all'elenco 
dei diritti - e alla forma di Governo (accentuando il ruolo del 
Parlamento), ma anche nell'organizzare le competenze e i poteri pub-
blici sul territorio. 
Il Risorgimento aveva conquistato l'unità a prezzo di guerre sanguino-
se, e i governanti di allora temevano - probabilmente a torto - ogni 
divisione del paese in Regioni o, men che meno, in Stati federati35. Dal 
1848, lungo l'arco di un secolo, le uniche entità territoriali furono i 
Comuni e le Province. Come tutti sanno, il fascismo arrivò addirittura a 
sopprimere le antiche libertà comunali, sostituendo al consiglio comu-
nale eletto dal popolo un podestà nominato da Roma. 
La nuova Costituzione stravolse questo schema: non solo, all'art. 5, essa 
"riconosce e promuove le autonomie locali" e "attua... il più ampio 
decentramento", ma istituisce anche le Regioni, nel tentativo di avvici-
nare sempre di più i cittadini al governo della cosa pubblica. 
Proprio nelle vicende storiche del Paese sembrano però trovare giusti-
ficazione due scelte tra loro connesse: da una parte, il rifiuto del model-
lo federale, che aveva i suoi riferimenti principali negli Stati Uniti e nella 
Svizzera, e l'introduzione di un "tipo" sino ad allora inusuale, se non del 
tutto nuovo, vale a dire lo Stato regionale; dall 'altro, la codificazione 
costituzionale dell'unità e dell'indivisibilità della Repubblica. 
L'assetto territoriale dello Stato rappresenta una componente che assai 
spesso le Costituzioni assumono essere qualificante. Vuoi da una pro-
spettiva diacronica che sincronica, quale che sia la forma di Stato, l'uni-
tarietà e l'indivisibilità sono reputate caratteristiche essenziali dell'ordi-
namento, persino quando esso si articoli in ulteriori entità. 
L'analisi comparata ci dimostra comunque che le uniche caratteristiche 
individuate dalla Costituzione italiana, circa l'assetto territoriale della 
Repubblica, compaiono in Carte fondamentali di ordinamenti assai 
diversificati dal punto di vista del decentramento. . 
L'endiadi "unitario e indivisibile" (o "uno e indivisibile") ricorre infatti 
nelle Costituzioni di ordinamenti che la dottrina giuridica e politologica 
reputa indubitabilmente "accentrati", quali l'Afghanistan, l'Algeria, il 
Benin, il Chad, la Croazia, la Moldavia, Gibuti, la Guinea, il Libano, il 
35 V. in chiave storica Z. CIUFFOLEITI, Federalismo e regionalismo. Da Cattaneo alla Lega, 
Roma-Bari, 1994. 
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Paraguay, la Romania, la Slovenia, il Togo, la Georgia36 - ma anche di 
Paesi i quali riconoscono forme di decentramento più o meno accen-
tuate. Tra essi si segnalano la Nigeria, "indivisibile e indissolubile" e 
altresì "federale", il Cile ("unitario", ma il cui territorio "si divide in 
Regioni"); la Bulgaria ("unificata con self-government locale"); la 
Colombia (al pari del Perù "unitaria e decentrata" e al contempo "con 
autonomia alle unità territoriali"); il Congo ("decentrato" e tuttavia "indi-
visibile"); l'Ecuador ("unitario", "decentrato", ma anche "multiculturale e 
multi etnico"). 
Di converso, per lo più gli ordinamenti che la communis opinio reputa 
"federali" non mancano di denunciarlo nelle parti del testo dedicate alle 
caratteristiche essenziali o pesino nel nomen iuris (con eccezione per 
gli Stati Uniti). 
Mentre le sole Maldive si autoqualificano con l'appellativo di Stato 
"composito", l'indole "federale" dell'ordinamento è infatti dichiarata 
dalle Costituzioni di Austria, Belgio, Brasile (nel titolo), Comore (nel 
titolo), Germania, Malesia, Nigeria (che, come detto, si definisce anche 
"indivisibile e indissolubile"), Russia, San Cristoforo e Nevis, Emirati 
Arabi Uniti, Venezuela e qualche altro. Si noti, peraltro, che Stati fede-
rali come gli USA, il Messico, gli Emirati Arabi incorporano nel nomen 
ufficiale l'aggettivo "uniti". 
La formula dell'art. 5 Cost., nella parte in cui proclama l'unitarietà e l'in-
divisibilità della Repubblica, è stata richiamata qualche volta - attri-
36 Solo "unitario" (o in qualche caso "unito") si dichiarano Antigua e Barbuda (art. 1), 
Bangladesh (art. 1), Bielorussia (art. 1), Bolivia (art. 1), Burundi (art. 1), Capo Verde (art. 1), 
Repubblica popolare cinese (preambolo), Repubblica ceca (art. 1), Guinea equatoriale (art. 1), 
Ghana (art. 4), Guinea-Bissau (art. 1), Indonesia (art. 1), Kazakhstan (art. 2), Kyrghyzstan (art. 1), 
Mongolia (art. 2), Mozambico (art. 1), Namibia (art. 1), Panama (art. 1), Sudafrica (art. 1), Sudan (art. 
2), Tajikistan (art. 1). 
"Indivisibili" sono invece proclamati gli ordinamenti di Francia (art. 2), Gabon (art. 2), Guyana 
(art. 1), Haiti (art. 1), Giordania (art. 1), Lussemburgo (art. 1), Mali (art. l , art. 25), Mauritania (art. 
1), Nepal (art. 4). 
Allorché la parola "indivisibile" si accompagna all'aggettivo "unificato" (in luogo di "unico" o di 
"unitario"), il Costituente vuole sicuramente accentuare l'aspetto dinamico, ossia il processo che ha 
condotto alla unificazione del Paese e all'aggregazione dell'ordinamento: ciò è palese per quanto 
riguarda la Costituzione del Vietnam (cfr. art. l , ma v. pure l'art. 5, che allude alle varie nazionalità 
che convivono nel Paese), meno per la Thailandia (art. 1). 
La Costituzione della Tanzania utilizza la formula inconsueta "one nation and a United 
Republic" (art. 1). 
L'aggettivo "inalienabile" - il quale accompagna la parola "indivisibile" - se pur non usuale 
nelle moderne Costituzioni, non manca di caratterizzare qualche testo più antico, come quelli del 
Liechtenstein (art. l) e della Norvegia (art. 1). 
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buendole valore di principio supremo, in quanto tale immodificabile -
per sostenere la preclusione giuridica a revisionare l'ordinamento in 
senso federale. Chi però utilizzi correttamente lo strumentario del com-
paratista, richiamandosi agli esempi or ora illustrati - altra indicazione 
non può trarre, se non il divieto di secessione. 
4. Indivisibilità e secessione 
Alla medesima conclusione si può pervenire per altre vie. 
Vista dall'interno, è cioè dalla prospettiva di ciascun ordinamento, di 
ciascuno Stato, la secessione viene sempre considerata illecita, a pre-
scindere che la Costituzione lo dica, ovvero utilizzi quale quella dell'art. 
5 Cost. italiana. 
Le Costituzioni statali sono infatti le costituzioni dello Stato nel suo com-
plesso, comprensivo di tutto il territorio, di tutta la popolazione. 
Quando, all'art. l, la nostra Costituzione dichiara che "L'Italia è una 
Repubblica democratica, fondata sul lavoro", si riferisce all'Italia così 
come storicamente formatasi , con i confini che tutti conosciamo. 
Anche gli Stati federali, che pure danno amplissima autonomia ai cosid-
detti Stati membri, non ammettono "(quasi) mai la secessione. Faceva 
eccezione l'Unione sovietica, che riconosceva il diritto di secedere alle 
Repubbliche e agli altri enti territoriali che la componevano. Ma tutti 
sanno che quella sovietica era una costituzione di carta, ed è noto come 
sono finiti i tentativi di secedere, non solo e non tanto delle sue 
Repubbliche, ma persino di Stati formalmente indipendenti che gravita-
vano nell'orbita dell'ex URSS, come Ungheria e Cecoslovacchia. 
Vista dall'esterno, e cioè dalla prospettiva dell'ordinamento internazio-
nale, la secessione può invece trovare una qualche legittimazione nelle 
disposizioni delle varie carte dei diritti che sanciscono il principio di 
autodeterminazione dei popoli37. 
37 Tali carte denunciano una matrice giusnaturalistica: esprimono cioè l'idea che i diritti non 
siano quelli "positivamente" attribuiti da ciascun ordinamento, ma che taluni di essi preesistano, 
siano "naturali". E' - questa - una visione del mondo che presenta non pochi pericoli: tende a far 
credere che quello che viene percepito come "giusto" in un certo memento storico e in una deter-
minata area culturale debba essere considerato "diritto" anche altrove, e che quello che è conside-
rato "diritto" oggi lo debba essere per sempre. Basti però considerare che sono passati solo pochi 
decenni da quando la proprietà veniva definito "sacra e inviolabile", e oggi nessuno osa più confi-
gurare così il contenuto di quel diritto. 
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La verità è che l'argomento "secessione" poco ha a che vedere col dirit-
to: è una questione di pura forza (politica, e, in non pochi casi, milita-
re). 
Se il tentativo di secedere è prematuro, e non vi sono le condizioni per-
ché abbia successo, gli ordinamenti lo reprimono. Se viceversa la 
coscienza popolare, i mezzi economici, l'organizzazione dei secessioni-
sti gli consentono di avere la meglio, ebbene, sarà la storia a dare il suo 
giudizio, e il nuovo Stato nato dalla secessione sarà "legittimo" proprio 
in base al fatto che esso c'è, esiste: "è dotato di effettività"38• 
5. "Commissione bicamerale" e federalismo 
Esclusi il diritto di secessione e la scelta confederale, propugnata da una 
sola parte politica, oltre che da qualche studioso39, il dibattito in 
Bicamerale e in Parlamento, alla fine conclusosi con un nulla di fatto, 
ha dimostrato la vitalità di diverse "anime" nelle proposte prodotte: una 
genuinamente federalista, una "localista", una centralista. 
Non è il caso, in questa sede, di aggiungere altre parole ai fiumi d'in-
chiostro spesi per illustrare le varie proposte (comprese quelle di fon-
dazioni culturali, di singoli esponenti politici o di studiosi, di movimen-
ti extraparlamentari, ecc.), e per sottoporre a critica il testo licenziato 
dalla Commissione e quello approvato dall'aula, prima della scadenza 
dei termini imposti dalla legge costituzionale n. l del 1997. 
E' preferibile denunciare non già la velleitarietà di potenziare, al con-
tempo, le Regioni, i comuni e persino le province (oltre alle aree metro-
politane), bensì la tenace perseveranza di denominare qualsiasi proget-
38 Solitamente, la secessione avviene o tenta di realizzarsi in modo cruento: ne è un buon 
esempio, alla metà del secolo scorso, il fallito tentativo degli Stati del Sud di staccarsi dalla 
Federazione americana. Qualche volta, però, lo Stato centrale preferisce evitare ogni prova di forza. 
Dagli anni '80 il Belgio ha intrapreso un cammino - ormai concluso- verso forme forti di fede-
ralismo, spuntando così le armi alle frange secessioniste. In Canada, dove la secessione del Québec 
è considerata da quasi tutti i costituzionalisti un fatto illecito, la Fedemzione non ha intrapreso alcu-
na azione contro lo svolgimento di un referendum nella Provincia francofona, il cui esito è stato sfa-
vorevole al distacco, sia pure per un pugno di voti: v. da ultimo]. FRÉMONT-A. LAJOIE et al., 
L 'ordinamento costituzionale del Canada, nella collana Diritto pubblico contemporaneo. Gli ordi-
namenti costituzionali a cura di N. Olivetti Rason e L Pegoraro, Torino, 1997. 
39 Cfr. le tesi di G. Miglio, ad es. in G. MIGLIO-A. BARBERA, Federalismo e secessione. Un dia-
logo, Milano, 1997; e v. pure S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, Bologna, 1994, e già Per 
un federalismo funzionale. Note introduttive e progetto di revisione della Costituzione italiana, 
Torino, 1994. 
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to di riforma - persino il più blando e di basso profilo innovativo - con 
l'appellativo di "federale". 
Abbiamo constatato, nei paragrafi introduttivi, che esistono varie forme 
di federalismo, ma che, al contempo, nessuno tra gli ordinamenti una-
nimemente considerati "federali" presenta le caratteristiche proprie del 
progetto di revisione costituzionale: in particolare, mentre in tutti gli 
ordinamenti federali è prevista una seconda camera rappresentativa 
degli Stati membri, la partecipazione di rappresentanti delle autonomie 
territoriali minori all'elaborazione delle leggi è peculiare di ordinamenti 
accentrati, come la Francia. 
Orbene, pur difettando la prima caratteristica, ed essendo invece signi-
ficativa del progetto la seconda, questo si apriva - denunciando una 
certa magniloquenza - con l'appellativo "Ordinamento federale della 
Repubblica". Di "federale", tuttavia, presentava solo (o soprattutto) la 
carica simbolica dell'aggettivo, non la sostanza. 
Più "semanticamente" corretti erano stati i Padri costituenti del '48, che 
nell'ideare un nuovo modello di decentramento avevano evitato di qua-
lificarlo, affidando alla dottrina tale compito, mentre al contempo ave-
vano rimarcato nel testo i soli requisiti reputati essenziali: quelli di una 
Repubblica "una e indivisibile". 
